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Working Effectively: Lessons from 10 years of the Freedom of
Information Act
In July 2015 the government announced that it was setting up a review
of  the  UK’s  Freedom  of  Information  Act.  Christopher  Graham,
Information Commissioner since 2009, speaking at an event organised




My  theme,  ‘is  the  Freedom  of  Information Act working  effectively?’,  is
drawn from the terms of the Written Ministerial Statement establishing the FOI commission back in
July.  ‘We  fully  support  the  Freedom of  Information Act,’ wrote  the Cabinet Office Minister,  Lord
Bridges.    ‘But, after more  than a decade  in operation,  it  is  time  that  the process  is  reviewed,  to
make sure it’s working effectively,’ he went on.





What  I  would  like  to  do  in  my  talk  this  evening  is  to  look  at  the  facts,  and  speak  from  the




I’m  also  going  to  be  quoting  extensively  from Ministers  so  that we  can  be  sure  that we  are  all
talking about the same thing.
So  is  FOIA working?  Is  it  working  effectively?  As  a Commissioner  and  not  a  cheer  leader, my
contention, based on the facts, is that the Act is working effectively. The interesting questions are
about how to keep FOIA effective for the future – not how to limit its effect today.
The  independent,  all­party  FOI  commission  will,  to  quote  its  terms  of  reference,  review  the
Freedom  of  Information  Act  2000  to  consider  whether  there  is  an  appropriate  public  interest














10  years  of  decisions,  both  by  the  Commissioner  and  the  Tribunal.  Then  I  shall  tackle  the
arguments around the burden that Freedom of Information (FOI) places on public authorities. And
finally, I will look at the concepts of FOI and Open Data. Are they the same thing, or different? And
if  they are not  the same  thing, what are  the  implications  for  the Act and  the suggestions  that  it
needs to be amended in some way?
Of  course,  we  have  been  here  before.  In  the  last  Parliament,  the  Justice  Select  Committee
undertook  an  exercise  in  post­legislative  scrutiny.  They  called  for  evidence,  considered  written
submissions,  and  held  oral  hearings.  The  ICO  gave  evidence,  both  written  and  oral.  The
committee’s report was published more than three years ago.
On the matters under debate this evening, what were the Committee’s conclusions?
On  the  so­called  ‘chilling  effect’  the  Committee  looked  at  the  very  limited  evidence  available,




The  MPs,  however,  reiterated  that  it  was  the  clear  intention  of  Parliament  when  passing  the
legislation  to allow a “safe space”  for policy discussions and called  for guidance  to be  issued  to
civil servants about  the protections  in  the Act. The MPs accepted  that  it could be appropriate  to
use the ministerial veto to ensure a “safe space” for high­level policy discussions.
On  the matter of  the burden,  the  report concluded  that while FOI  imposes costs,  it also creates
savings when  the  inappropriate  use  of  public  funds  is  uncovered  –  or where  fear  of  disclosure
prevents the waste of public money.
On  the  relationship  between  Freedom  of  Information  and Open Data,  the Committee  observed
that while proactive transparency clearly has the potential to reduce the burden of responding to
information requests on hard­pressed public authorities,  the proactive publication of data cannot




parties were  not  in  agreement  on  the  next  steps.  But  since  the  election,  things  have  begun  to
move.
In his statement, Lord Bridges from the Cabinet Office set out the new Government’s policy:
Our aim  is  to be as open as possible on  the substance,  consistent with ensuring  that a private








Government  is  protected  so  that  civil  servants  can  speak  candidly  and  offer  advice  in  order  to
ensure  that Ministers do not make mistakes. There has been a worrying  tendency  in our courts
6/13/2017 Working Effectively. Lessons from 10 years of the Freedom of Information Act | LSE Media Policy Project
http://blogs.lse.ac.uk/mediapolicyproject/2015/10/01/working­effectively­lessons­from­10­years­of­the­freedom­of­information­act/ 3/6
and  elsewhere  to  erode  the  protections  for  that  safe  space  for  policy  advice,  and  I  think  it
absolutely needs to be asserted…  
Some of the judgments that have been made have actually run contrary to the spirit of the original












Sir  Jeremy  was  asked  a  somewhat  leading  question  about  FOIA  by  James  Kidner  from  the
Foreign Office. Mr Kidner, a former adviser to the Prince of Wales, complained to Sir Jeremy about














Section 35 of FOIA provides  for  exemptions  from  the presumption of  disclosure which are  very
broad.  These  cover  the  formulation  and development  of  government  policy  –  and  that  includes
advice  to ministers.  And ministerial  communications  –  in  other words  communications  between
ministers – are protected too. This clearly includes cabinet material.
Decisions on disclosure or non­disclosure are subject to the public interest test. And the balance









briefing  notes  and  notes  of  discussions  –  one  recent  example,  those  between  the  Cabinet
Secretary and newspaper editors.
We  also  upheld  the  decision  to  refuse  to  release  prematurely  documents  declassified  for  the
purposes  of  the Chilcot  Inquiry  –  on  the  grounds  that  FOI  should  not  pre­empt  the  process  or
outcome of that inquiry by piecemeal disclosures.
Or  take  Cabinet  papers.  A  few  years  ago,  just  before  my  time,  we  refused  disclosure  of  the
minutes  of  the Cabinet meeting  in  2003 when  the  opportunity  to  bid  to  host  the  2012 Olympic
Games was discussed. We upheld free and frank discussion. The decision had been made. There
was no significant public  interest  in who said what. And we  respected  the principle of collective
cabinet responsibility.
To  be  clear,  Parliament  has made  these  exemptions  subject  always  to  the  public  interest  test.
Sometimes  issues are of  significant public  interest  and  the balance  tips  in  favour of  disclosure.
Such  cases  have  included  requests  for  information  held  about  the  Hillsborough  disaster,  the
takeover of Rowntrees, and,  famously,  the minutes of Cabinet meetings  immediately prior  to  the
declaration of war with Iraq in 2003. Different factors were at play in each of those cases, but they
were not matters of the routine business of government and each had far­reaching significance.
The ministerial  veto, which Parliament  included  in  the Act, was  exercised  in  the  Iraq  case,  but
following  the  Supreme  Court  decision  in  Evans,  the  Prince  of  Wales’s  letters  case,  the
circumstances in which the veto can be exercised are, in practice, very limited.
For  environmental  information  requests,  the  Supreme Court  has  confirmed  that  the  veto  is  not
available  at  all.  That  is  because  provision  for  a  veto  is  simply  incompatible  with  the  UK’s
international obligations under the EU Directive and the Aarhus Convention.
Environmental  matters  often  throw  up  wider  public  interest  issues.  The  HS2  project  is  a  good
example.  But  when  the  Government  was  finally  forced  to  publish  the  Major  Projects  Authority
report on HS2, the month before last, life went on – and the HS2 project went on.
It’s  important  to  remember  that  the grounds  for withholding  information under  the Environmental
Information Regulations  (EIR) are slightly different  to  those under FOIA. So  the  formulation and





FOI commission.  In some ways  this  is welcome, but  if  the  reason  for  this  is simply  that  the EIR
cannot  easily  be  amended  because  of  international  obligations,  it  does  suggest  that  the
Commission  is  only  concerned  with  issues  where  the  UK  law  might  be  changed,  rather  than
examining more broadly the impact of the totality of our access to information laws.
In  our  evidence  to  the  FOI  commission,  we  will  be  submitting  figures  showing  the  balance  of
withhold  versus  disclose  calls  in  relation  to  sections  35  and  36  in  central  government Decision






















For now the  law  is settled. Public authorities are,  rightly, empowered  to say “enough  is enough”
and  refuse  a  vexatious  request.  The  ICO  has  a  good  clear  track  record  of  supporting  public
authorities when they have relied reasonably on these provisions to refuse to deal with a request.
What’s surprising is that more public authorities don’t use these provisions more often, but instead
complain  about  having  to  deal  with  requests  which  could  validly  be  described  as  vexatious  –
lacking in serious purpose, excessively burdensome, or designed to disrupt or annoy.
There are also provisions for a cost limit on the duty to search and retrieve requested information
and  for  fees  in certain circumstances. The  ICO has consistently argued against upfront  fees  for
making requests. That would be to impose a tax on the exercise of a democratic right – before it





Which  leaves  us with my  third  question.  Freedom of  Information  and Open Data. Are  they  two
sides of the same coin? Or different currencies altogether? These, I think, are questions on which




Back  to  Lord  Bridges  announcing  the  Burns  commission  (and,  incidentally,  the  move  of






Speaking  to  Select  Committee  chairs  on  the  Commons  Liaison  Committee  back  in  March



















On  this  matter  at  least,  I  should  be  surprised  if  the  independent  commission  arrived  at  any
different  conclusion  from  the  Justice  Committee.  Transparency  and  accountability  involve  both
proactive and responsive routes to disclosure of official information.







This  article,  drawn  from  a  speech,  gives  the  views  of  the  author  and  does  not  represent  the
position  of  the  LSE  Media  Policy  Project  blog,  nor  of  the  London  School  of  Economics  and
Political Science.
